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Felicitas Thiel/Kai S. Cortina/Hans Anand Pant
Steuerung im Bildungssystem 
im internationalen Vergleich
1. Neue Steuerungsmodelle und Steuerungsinstrumente 
im Bildungssystem
Seit mehr als drei Jahrzehnten wird in den meisten Industrienationen eine intensive De-
batte um Effektivitäts- und Effizienzprobleme öffentlicher Verwaltungen sowie um Rei-
bungsverluste bei der Umsetzung politischer Reformen geführt. Als Antwort auf die 
diagnostizierten Defizite wurden einerseits im Zuge der Implementation von New Pub-
lic Management Entscheidungszuständigkeiten zwischen nationaler, föderaler und lo-
kaler Ebene neu geordnet sowie eine stärkere Orientierung administrativer Prozesse 
an den Interessen von Anspruchsberechtigten oder Kunden ausgerichtet (Brückner & 
Tarazona, 2010). Andererseits verpflichteten sich einige Staaten auf ein Modell evi-
denzbasierter Steuerung – besonders wirkungsvoll im Jahr 1999 die von Tony Blair ge-
führte britische Regierung unter dem Titel „Modernising Government“ (Cabinet Office, 
1999) –, das die Entscheidung für bestimmte politische Maßnahmen an Wirksamkeits-
nachweise knüpfte und damit nicht zuletzt eingeschliffene politische Entscheidungsrou-
tinen in Frage stellte.
Zahlreiche Staaten haben in den vergangenen zwanzig Jahren Elemente des New 
Public Management sowie des Modells evidenzbasierter Steuerung im Rahmen neuer 
bildungspolitischer Steuerungskonzepte implementiert. Auf den Begriff gebracht, ver-
binden diese neuen Steuerungskonzepte Maßnahmen zur Erhöhung von Rechenschafts-
pflicht (Accountability) mit Maßnahmen zur Ausweitung von Autonomie auf den der 
Politik nachgelagerten Entscheidungsebenen. Schulen fungieren infolge einer stärke-
ren Dezentralisierung operativer Entscheidungszuständigkeiten als eigenständige Steu-
erungsakteure (Thiel, 2008a). Neue Akteure wie Institute zur Entwicklung, Durchfüh-
rung und Auswertung zentraler Leistungstests oder Examen, Schulinspektoren und 
Schulberater treten auf den Plan, während traditionelle Akteure wie die Schulaufsicht 
sich mit einer Veränderung ihres Aufgabentableaus sowie der Neuvermessung ihrer Zu-
ständigkeiten konfrontiert sehen (Altrichter & Maag Merki, 2010; McDonnell, 2013). 
Im historischen Rückblick lassen sich die neuen Steuerungskonzepte aufgrund der Re-
duzierung der direkten staatlichen Einflussnahme auf schulische und unterrichtliche 
Prozesse durchaus als eine Ausweitung der Spielräume für professionelle Selbstregulie-
rung interpretieren (Thiel, 2008b), allerdings im Rahmen von Standards, die in einem 
von der staatlichen Politik kontrollierten und öffentlich kontrovers diskutierten Prozess 
definiert werden.
Weil im Vergleich zum alten Steuerungsmodell neben dem Zugang zu Bildungs-
ressourcen die Qualität der Lerngelegenheiten sowie die erreichten Lernergebnisse er-
124 Wissenschaftspraxis und Empirie
höhte Aufmerksamkeit erfahren, sind eine Verständigung über zu erreichende Standards 
sowie eine valide Messung von Outcomes zentrale Voraussetzungen des neuen Steue-
rungsmodells. Gemeinsam ist den verschiedenen nationalen Steuerungsstrategien folg-
lich die Einführung von Bildungsstandards und standardbasierten Tests (vgl. Altrichter 
& Kanape-Willingshofer, 2012). Verschiedene nationale Strategien unterscheiden sich 
allerdings erheblich hinsichtlich ihrer Ausrichtung. In sogenannten High-Stakes-Syste-
men erfolgt eine testbasierte Zurechnung von Effekten auf Einzelschulen und Lehrkräfte 
mit dem Ziel der Akkreditierung von Schulen, der Entscheidung über Mittelzuweisung, 
über Einstellung und Bezahlung von Lehrkräften sowie – im Fall fortgesetzt auftreten-
der Defizite – über die Entlassung von Lehrkräften und einen Austausch des Manage-
ments. In sogenannten Low-Stakes-Systemen haben die Testdaten dagegen die Funk-
tion eines Feedbacks für professionelle Akteure, auf dessen Grundlage Prozesse der 
Schul- und Unterrichtsentwicklung angestrengt werden sollen. Während High-Stakes-
Systeme vor allem auf die Steuerungswirkung von Kontroll- oder Marktmechanismen 
setzen, betonen Low-Stakes-Systeme die Selbstregulierungskraft der professionellen 
Gemeinschaft. Van Ackeren (2003) unterscheidet zwischen dem Pressure-Ansatz, der 
auf öffentliche Rechenschaftslegung, freie Schulwahl und Wettbewerb zwischen Schu-
len setzt, und dem Support-Ansatz, der auf vertrauliche Rückmeldung setzt und damit 
die Hoffnung eines Anstoßes schulischer und unterrichtlicher Entwicklung verbindet.
Entgegen manchen Behauptungen geht die Einführung von standardbasierten Steue-
rungsmodellen nicht grundsätzlich mit einer Reduktion bürokratischer Regulierung ein-
her (vgl. Vincenti & Geiss, 2012). Sowohl in High-Stakes- als auch in Low-Stakes-Sys-
temen spielt die staatliche Bildungsverwaltung nach wie vor eine große Rolle, nicht 
allein aufgrund der Kontrolle über den Prozess der Standardfestlegung, der Akkreditie-
rung von Unterrichtsmaterialien und Fortbildungen, sondern auch aufgrund der Über-
wachung der vielfältigen Dokumentations- und Berichtspflichten von Schulen. Aller-
dings ist kaum zu bestreiten, dass sich Funktion und Rolle staatlicher Schulaufsicht im 
System der Neuen Steuerung stark verändert haben – etwa wenn sie in low-performing 
schools direkt interveniert (Wong, 2013) – und dass neue Akteure wie Schulinspektorate 
bürokratische Regulierungsfunktionen übernehmen.
Die neue Steuerungsphilosophie speist sich aus unterschiedlichen theoretischen An-
sätzen. Prominent sind vor allem die Bezugnahme auf die Neue Institutionenökonomik, 
genauer die Agenturtheorie, auf der einen und die Bezugnahme auf die Professionstheo-
rie auf der anderen Seite.
Agenturtheoretische Ansätze argumentieren, dass in einer Prinzipal-Agent-Bezie-
hung grundsätzlich ein Opportunismusrisiko angelegt ist, weil die Interessen zwischen 
einem Prinzipal (Auftraggeber) und einem Agenten (Beauftragter) divergieren können 
und die Informationen des Prinzipals über die Leistungserbringung des Agenten grund-
sätzlich beschränkt sind (Ebers & Gotsch, 2006; Wößmann, Luedemann, Schuetz & 
West, 2009). Prinzipal-Agenten-Beziehungen können z. B. zwischen Schulaufsicht und 
Schulleitung, zwischen Schulleitung und Lehrkräften oder zwischen Eltern und Schulen 
bestehen. Dem theoretischen Ansatz zufolge erhöhen zuverlässige Daten die Transpa-
renz für den Prinzipal hinsichtlich der Leistungserbringung des Agenten. Auf der Grund-
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lage aussagekräftiger Informationen über die (potenziellen) Leistungen des Agenten 
können einerseits kompetente Agenten rekrutiert und andererseits Anreize und Sank-
tionen mit dem Ziel eingesetzt werden, die Interessen zwischen Prinzipal und Agenten 
in Bezug auf die Leistungserbringung zur Deckung zu bringen. Die Herausforderun-
gen für die Implementation dieses Steuerungsansatzes im Schulsystem liegen auf der 
Hand. Zum einen muss sichergestellt werden, dass aussagekräftige Informationen über 
die Leistung der Lehrkräfte verfügbar sind. Zum anderen müssen die möglichen Effekte 
dieses Steuerungsmodells mit den Agenturkosten, also dem finanziellen, personellen 
und sozialen Aufwand der Informationsbeschaffung, abgeglichen werden. Um die Aus-
sagekraft der Informationen zu gewährleisten, müssen Daten kontextualisiert werden. 
In den meisten Fällen wird die Schulperformanz über aggregierte Leistungswerte der 
Schülerinnen und Schüler operationalisiert. Die Informationen über Leistungsoutputs 
werden dabei um Informationen zur Eingangszusammensetzung der Schülerschaft so-
wie zur Prozessqualität auf der Ebene der Schule und des Unterrichts ergänzt, die von 
Schulinspektionen und Schulleitungen erhoben werden. Interessanterweise existieren 
bislang nur Vermutungen dazu, wie die Bilanz eines Abgleichs von Aufwand und Effek-
ten der Evaluationsverfahren ausfällt.
In einigen Staaten erfolgt eine Veröffentlichung der Schulleistungsdaten mit dem Ar-
gument, dass sich Transparenz nicht nur auf die Reduktion der Informationsasymmetrie 
zwischen Lehrkräften und Schulaufsicht bzw. Schulleitung beschränken dürfe, sondern 
auch Eltern einbeziehen müsse, um die Entscheidungsmacht von Anspruchsberechtig-
ten staatlicher Leistungen zu stärken (McDonnell, 2013). Unter den Bedingungen der 
freien Schulwahl wird durch die Veröffentlichung der Daten eine Wettbewerbssituation 
erzeugt bzw. verschärft. Eine Voraussetzung dafür, dass diese Wettbewerbssituation im 
Sinne der Qualitätsverbesserung pädagogischer Leistung wirksam wird, sind allerdings 
Entscheidungsspielräume auf der Schulebene, die es den Schulen als Anbietern päd-
agogischer Leistung erlauben, flexibel auf Nachfrageimpulse zu reagieren. Im Innen-
verhältnis bilden Schulen – Entscheidungsspielräume vorausgesetzt – der Logik der 
Marktanpassung zufolge entsprechende Strukturen aus, die eine effiziente Anpassung 
an Marktdynamiken erlauben (Thiel, 2008a, 2008b; vgl. auch Belfield & Levin, 2009). 
Entscheidungsspielräume auf der Schulebene sind in der Logik der Prinzipal-Agenten-
Theorie besonders dort relevant, wo Schulen aufgrund einer besseren Kenntnis von Be-
darfen und erforderlichen Kompetenzen einen Wissensvorsprung haben. Das ist ins-
besondere im Bereich der Personalrekrutierung und -entwicklung der Fall (Wößmann 
et al., 2009).
Gegen die Schaffung von Wettbewerbsbedingungen im Schulsystem wird vielfach 
eingewandt, dass einerseits die Voraussetzungen zur Rezeption von veröffentlichten 
Leistungsinformationen bei den Nachfragern nach staatlichen Bildungsangeboten nicht 
gleich verteilt sind und dass andererseits die sozialräumliche Segregation der Wohnbe-
völkerung der freien Wahl der Schule Grenzen setzt. Die Schaffung von Marktbedin-
gungen gehe aus diesem Grund zwangsläufig mit der Entstehung von „Restschulsitua-
tionen“ und damit einer Verschärfung von Ungleichheit einher (Heinrich, Altrichter & 
Sokoup-Altrichter, 2011). Von Kritikern des High-Stakes-Steuerungsansatzes werden 
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häufig auch die Zuverlässigkeit und die Validität der Leistungsdaten hinsichtlich der 
Beurteilung der professionellen Leistung in Zweifel gezogen. Die Messgenauigkeit von 
Effekten, die Lehrkräften oder Schulen zurechenbar sind (added values; vgl. Amrein-
Beardsley, 2008), sei grundsätzlich als problematisch anzusehen, da die Value-Added-
Indikatoren im Zeitverlauf statistisch-methodisch bedingte Schwankungen aufwiesen, 
die sie als Kennziffer für Lohnanteils- oder andere Mittelzuweisungen fraglich erschei-
nen lassen (Raudenbush, 2004). Hinsichtlich der Validität werde mit standardbasierten 
Tests zum einen nur ein kleiner Ausschnitt des Spektrums professioneller Leistungen 
von Lehrkräften erfasst; zum anderen bestünden erhebliche Bedenken, weil uner-
wünschte Einflussnahmen wie Teaching-to-the-Test oder gar Manipulation und Betrug 
nie auszuschließen seien und durch High-Stakes-Evaluationen sogar verstärkt würden 
(Amrein-Beardsley, Berliner & Rideau, 2010; Fullan, 2009; Koretz, 2008, 2011).
Der andere theoretische Bezugsrahmen für Programme der Neuen Steuerung im Bil-
dungssystem ist die Professionstheorie (vgl. Schimank, 2014; Tenorth, 1989; Terhart, 
1992). Auch in High-Stakes-Systemen wie etwa in den USA finden sich Elemente des 
Ansatzes der professionellen Lerngemeinschaft (Leithwood & Menzies, 1998), die als 
klassischer Mechanismus der Qualitätssicherung in professionellen Organisationen gilt 
(Freidson, 2001). Professionelle Selbstregulierung funktioniert – anders als bürokrati-
sche Kontrolle oder Wettbewerb – auf der Basis von allgemeinen, durch die Profession 
definierten und kontrollierten professionellen Standards. Voraussetzung für professio-
nelle Selbstregulierung sind (a) ein Kernbestand professionellen Wissens und profes-
sioneller Normen, der die Qualität der professionellen Leistung begründet, (b) ein pro-
fessionelles Ethos, das die Leistungserbringung im Sinne dieser Normen motiviert, und 
(c) Institutionen professioneller Selbstkontrolle, die grobe Abweichungen von den Nor-
men feststellen und Missbrauch professioneller Autonomie sanktionieren können.
Auf der Grundlage von Informationen über den Bedarf von Klienten wird professio-
nelles Wissen adaptiert, um die professionelle Leistung bedarfsgerecht zuzuschneiden. 
Diese Adaptation geschieht im Horizont eines spezifischen Falls (eines Schülers bzw. 
einer Schülerin, einer Klasse oder einer Schule). Das Modell der professionellen Selbst-
regulierung wird durch die klassischen Professionen repräsentiert, insbesondere durch 
die ärztliche Profession (Freidson, 2001).
Leistungsdaten sind dem Ansatz der professionellen Selbstregulierung zufolge dann 
wertvolle Informationen, wenn die Profession die zentrale Rolle bei der Definition der 
Standards spielt und die Datenhoheit allein bei der Profession liegt. In der Logik des 
Modells der professionellen Selbstregulierung sorgen nicht ein gut funktionierendes 
schulisches Management oder externe Marktmechanismen für die Qualität der Leis-
tungserbringung, sondern eine gemeinschaftliche Verständigung über die Ziele schuli-
scher Arbeit, die Peer-Evaluation oder interne Evaluation sowie die fallbezogene Ent-
wicklung passgenauer Interventionen. Schulprogramm, schuleigenes Curriculum und 
interne Evaluation zählen deshalb ebenso wie kollaborative Unterrichtsentwicklung 
zum Kernbestand der Instrumente professioneller Selbstregulierung (vgl. Thiel, 2008a; 
Thiel & Thillmann, 2012). Externe Kontrolle kann aus der Sicht dieses Ansatzes Qua-
litätsentwicklung unterminieren, weil sie die professionelle Autorität und damit Moti-
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vation infrage stellt und so die Bindungswirkung des professionellen Ethos außer Kraft 
setzt (vgl. Hargreaves, 1995).
Eine Übertragung des Modells der ärztlichen auf die Lehrerprofession ist allerdings 
aus mehreren Gründen problematisch: erstens, weil über den Kernbestand professionel-
len Wissens und über professionelle Standards kein uneingeschränkter Konsens zwi-
schen den Mitgliedern der Profession besteht; zweitens, weil kein institutionalisiertes 
professionelles Ethos (Professionskammer; vgl. Schlömerkemper, 2009) existiert; drit-
tens, weil Mechanismen der Wissensapplikation (z. B. evidenzbasierte Entscheidungen 
und Konsultation) und der Wissensentwicklung (z. B. evidenzbasierte Fort- und Wei-
terbildung) nicht oder nur ansatzweise etabliert sind. Auf der anderen Seite sind die 
Spielräume für professionelle Selbstregulierung bei pädagogischen Professionen durch 
staatliche Kontrolle deutlich beschränkt. Die Lehrerprofession wird deshalb aus gutem 
Grund als heteronome professionelle Organisation bezeichnet (Waters, 1989).
Auch der Ansatz der professionellen Selbstregulierung weist systematische Schwä-
chen auf: Weil gemeinschaftliche Regulierung auf „emotionale[r] Interdependenz“ 
(Wiesenthal, 2000, S. 55) beruht, sind Wertbindung und Vertrauen zentrale gemein-
schaftliche Ressourcen. Die grundsätzliche Schwäche gemeinschaftlicher Regulation 
besteht deshalb – neben einer gewissen „kognitive[n] Schließung“ (Wiesenthal, 2000, 
S. 60) – in „informellen wechselseitigen Nichtangriffspakten“ (Schimank, 1994, S. 22), 
die Schutz vor der Beschädigung von Autonomie und Vertrauen bieten, was allerdings 
häufig dazu führt, dass individuelle Schwächen in der Leistungserbringung nicht, z. B. 
im Rahmen systematischer kollegialer Hospitationen, aufgedeckt werden (vgl. Thiel, 
2008b). Empirische Befunde aus Schweden, wo bildungspolitische Entscheidungen 
weitgehend dezentralisiert wurden, verweisen zudem darauf, dass die Kooperation im 
Kollegium bisher nicht im Sinne des Modells gemeinsamer Planung, Evaluation und 
Entwicklung funktioniert hat (vgl. Kotthoff, 2003, S. 327).
2. Steuerungsmodelle im Vergleich
Obwohl sich die Reformakteure in allen OECD-Staaten auf die Modelle des New Public 
Management und der evidenzbasierten Steuerung berufen, entstehen durch die selektive 
Implementation und Ausgestaltung unterschiedlicher Instrumente vor dem Hintergrund 
der jeweiligen national-kulturellen Traditionen der Schulpolitik ganz unterschiedliche 
Konfigurationen. Diese Steuerungskonfigurationen können danach beschrieben werden, 
wie sie die unterschiedlichen Regulierungsmechanismen (Wettbewerb, Bürokratie und 
professionelle Gemeinschaft) kombinieren (Thiel, 2008a). Schmid, Hafner und Pirolt 
(2007) haben eine Typologie von Steuerungsregimen vorgelegt, die verdeutlicht, wie 
in verschiedenen OECD-Staaten die Steuerungsprinzipien Weisung, Wettbewerb und 
Partizipation ins Verhältnis gesetzt werden. Sie unterscheiden dabei den Bürokratietyp, 
den Effizienztyp und den Legitimitätstyp. Während in Deutschland und Österreich nach 
wie vor die bürokratische Regulierung dominiert, allerdings kombiniert mit Ansätzen 
des School Empowerment, setzen andere Staaten wie Finnland oder Polen verstärkt auf 
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Partizipation im Sinne von Local Empowerment (Polen) und Local Empowerment in 
Kombination mit School Empowerment (Finnland). Beide Staaten werden dem Legiti-
mitätstyp bildungspolitischer Steuerung zugerechnet. Allein Neuseeland, das den Effi-
zienztyp repräsentiert, setzt bei der Steuerung des Schulsystems vorwiegend auf Wettbe-
werbsmechanismen (Schmid et al., 2007). England, das von den Autoren ebenfalls dem 
Effizienztyp zugerechnet wird, kombiniert staatliche Kontrolle (strong state) mit Markt-
mechanismen wie freier Schulwahl (free market) (Kotthoff, 2003, S. 188). Laut Kott-
hoff zeichnet sich das englische System durch eine alle Bereiche des Bildungssystems 
umgreifende Evaluationsbürokratie aus, die im Unterschied zum US-amerikanischen 
Modell neben standardbasierten Testverfahren auch auf eine umfängliche staatlich kon-
trollierte Evaluation von Input- und Prozessmerkmalen durch Schulinspektionen setzt 
(Kotthoff, 2003, S. 189).
Zu einer etwas anderen, aber prinzipiell an Schmid et al. (2007) anschlussfähigen 
Gruppierung kommen Windzio, Sackmann und Martens (2005), die den Aspekt der Bil-
dungsfinanzierung stärker berücksichtigen. Sie unterscheiden sechs Cluster der Edu-
cational Governance: Scandinavian Governance, Private Governance, State-based 
Governance, South European Governance, Anglo-Saxon-Eastern Governance und 
East-Asian Governance. Deutschland und auch Österreich zählen mit anderen zum 
Cluster der State-based Governance. England und Neuseeland repräsentieren mit an-
deren Staaten das Anglo-Saxon-Eastern Cluster und die Niederlande sind dem Private 
Governance-Typus zugeordnet.
Eine Studie zur Systemeffizienz des Schulwesens, die 28 OECD-Staaten hinsicht-
lich unterschiedlicher Effizienzkriterien in den Dimensionen Ressourcenallokation, 
Budgetmanagement und Markteffizienz vergleicht, kommt zum Ergebnis, dass Groß-
britannien, Australien, Norwegen, Dänemark und die Niederlande im Vergleich zum 
OECD-Durchschnitt einen signifikant höheren Grad der Markteffizienz sowie der Res-
sourceneffizienz oder Budgeteffizienz aufweisen.
Die USA, Neuseeland, Island und Portugal zählen zu der Gruppe, die zwar hinsicht-
lich der Ausgabeneffizienz insgesamt über dem OECD-Durchschnitt liegt, aber nur in 
einer der drei Dimensionen überdurchschnittliche Effizienz bzw. in zwei Dimensionen 
überdurchschnittliche und gleichzeitig in einer Dimension unterdurchschnittliche Effi-
zienz aufweist. Deutschland wird der Gruppe von Staaten zugerechnet, die in keiner der 
Kategorien über dem Durchschnitt liegen bzw. in einer Kategorie überdurchschnittlich 
effizient sind, was aber durch unterdurchschnittliche Effizienz in einer anderen Katego-
rie relativiert wird (Gonand, Joumard & Price, 2007).
Was die Frage der Effektivität unterschiedlicher Steuerungsinstrumente betrifft, ge-
ben Untersuchungen von Wößmann et al. (2009) im Einklang mit anderen Studien (z. B. 
Hanushek & Raymond, 2005) einige Hinweise auf positive Effekte zentraler Abschluss-
examen und standardbasierter Tests. Die Leistungen von Schülerinnen und Schülern 
in Ländern, die zentrale Abschlussexamen durchführen, sind demnach signifikant bes-
ser als in Ländern ohne zentrale Abschlussprüfungen (Bishop, 1997, 1999; Fuchs & 
Wößmann, 2007). Dieser Effekt wurde ansatzweise auch für die deutschen Bundeslän-
der gefunden (Jürges, Schneider & Büchel, 2005). Ähnliche Belege für die Effektivi-
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tät neuer Steuerungsinstrumente werden von Wößmann et al. (2009) für standardisierte 
Tests, für Schulinspektionen sowie für ein Monitoring der Lehrkräfte durch Schullei-
tungen angeführt.
Auch was die Frage der Effekte höherer Autonomiespielräume für Schulen betrifft, 
unterstützen die wenigen vorliegenden Befunde anscheinend die Hypothese, dass eine 
Dezentralisierung von Entscheidungsmacht positive Effekte auf Schülerleistungen 
hat (Wößmann, 2003; Fuchs & Wößmann, 2007), zumindest in entwickelten Staaten 
(Hanushek, Link & Wößmann, 2013). Weiterhin wurde gezeigt, dass Schülerinnen und 
Schüler hinsichtlich ihrer Lernleistungen vor allem in Systemen profitieren, die die Er-
weiterung schulischer Autonomiespielräume mit Maßnahmen der Accountability kom-
binieren (Wößmann et al., 2009). Einschränkend zu diesen bildungsökonomischen Se-
kundäranalysen muss jedoch angemerkt werden, dass sie in der Regel auf relativ grobe 
Indikatoren angewiesen sind und distale Kausalhypothesen nicht theoretisch schlüssig 
ableiten. Hinzu kommt, dass mehrere Studien aus dem ökonomischen Bereich die zen-
tralen Outcome-Merkmale (Schülerleistung) nur in aggregierter Form und daher nicht 
individualbezogen und mehrebenenanalytisch modellieren (können), sodass sie sensibel 
für ökologische Fehlschlüsse sind (vgl. Stanat & Lüdtke, 2008).
Nicht nur in der agenturtheoretischen, sondern auch in der professionstheoretischen 
Perspektive werden Schulen als zentrale Steuerungsakteure im Schulsystem betrachtet. 
Jenseits der allgemeinen Befunde zu Effekten von Schulautonomie ist deshalb eine dif-
ferenziertere Beschreibung der tatsächlichen Autonomiespielräume in den unterschied-
lichen Ländern von hohem Interesse. Eine neuere Studie von Brauckmann (2012) zeigt, 
dass zwischen Staaten große Unterschiede in der Dezentralisierung von Entscheidungen 
bestehen. Ob diese Verlagerung im Sinne einer Devolution, also einer Übertragung von 
Entscheidungsvollmachten im Sinne nicht-zustimmungspflichtiger Entscheidungen, 
oder der Delegation, also einer Dezentralisierung im Sinne einer an Vorgaben gebun-
denen „geliehenen“ Entscheidungsmacht, erfolgt, macht hinsichtlich der Signatur des 
Steuerungsregimes einen großen Unterschied. Brauckmann kann zeigen, dass nur in vier 
von sieben untersuchten europäischen Ländern weitreichende Entscheidungen hinsicht-
lich der Unterrichtsorganisation, der Personalentwicklung und der Ressourcen auf der 
Schulebene getroffen werden. Nur in England und den Niederlanden bestehen auf Schul-
ebene in allen Bereichen echte Entscheidungsspielräume. Dagegen weisen Deutsch-
land, Norwegen und Italien eher zentralisierte Entscheidungsstrukturen auf, Schulen 
wird hier nur die „Umsetzungsverantwortung“ (Brauckmann, 2012, S. 88) überlassen. 
Was Personalangelegenheiten betrifft, werden laut der durchgeführten Expertenbefra-
gung in Deutschland überhaupt keine Entscheidungen autonom auf Schulebene getrof-
fen. Von Gestaltungsautonomie, ob im Sinne eines marktwirtschaftlichen Steuerungs-
modells oder eines Modells professioneller Selbststeuerung, kann hier demnach keine 
Rede sein, da die entscheidenden Gestaltungsmittel nicht zur Verfügung stehen.
Insgesamt lassen sich aus den derzeit verfügbaren Forschungsergebnissen keine va-
liden, eindeutigen Aussagen ableiten, in welcher Austarierung Pressure- bzw. Support-
Elemente bei der Steuerung von Bildungssystemen unter der Zielperspektive der Ver-
besserung von Leistungsergebnissen von Schülerinnen und Schülern effektiv sind. Im 
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nächsten Abschnitt sollen durch Kontrastierung am Fallbeispiel USA die Potenziale und 
Risiken der aktuellen Steuerungspraxis im deutschen Bildungssystem näher charakte-
risiert werden.
3. Reformen mittlerer Reichweite: zwischen Pressure und Support
So hilfreich es auch ist, die Szenarien des mittelfristigen Wandels durch die tiefgrei-
fenden Reformen im deutschen Bildungswesen entlang der Pole High- und Low-Stakes 
zu ordnen oder der Dichotomie von Pressure und Support, so birgt diese Betrachtung 
auch die Gefahr, dass man neugeschaffene Strukturdefizite konzeptionell nicht hinrei-
chend erfasst. In diesem Abschnitt wird die These untersucht, dass sich möglicherweise 
gerade das Scharniersystem von Large-Scale Assessments und an Bildungsstandards 
orien tierten, schulbezogenen Vergleichsarbeiten in Deutschland als Reformhemmnis er-
weisen könnte.
Wir haben oben dargestellt, dass der High-Stakes-Steuerungsansatz innerhalb des 
Bildungsmonitorings darauf beruht, dass mit aussagekräftigen Daten die Effektivität 
der Schulen bzw. von Lehrpersonen transparent gemacht und mit Anreiz- und Sank-
tionsmitteln kombiniert werden kann. Transparenz hat in diesem Zusammenhang zwei 
Bedeutungen, nämlich Öffentlichkeit und Vergleichbarkeit. Für das rationale Handeln 
der Schulverwaltung sind beide Aspekte von nicht zu unterschätzender Bedeutung, weil 
sie verfahrenslegitimierend genutzt werden können. Im Sinne der Systemtheorie von 
Niklas Luhmann (1983) müssen herrschaftswirksame Verfahren der Entscheidungsfin-
dung innerhalb öffentlicher Institutionen nicht „objektiv richtig“ oder „wissenschaft-
lich begründbar“ sein, sondern müssen sich in demokratischen Gesellschaften lediglich 
hinreichend legitimieren. In politisch-administrativen Subsystemen wie der Schulver-
waltung wird Verwaltungshandeln überwiegend durch Verfahren festgelegt, die im po-
litischen Diskursprozess entwickelt wurden und grundsätzlich revidierbar sind. Die im 
doppelten Sinne transparenten High-Stakes-Informationen geben der Schuladministra-
tion einen erstaunlich breit legitimierten Handlungsspielraum: Eine Schule mit über-
durchschnittlich guten Testleistungen könnte belohnend alimentiert werden, oder man 
könnte ihr im Gegenteil auch Ressourcen entziehen, weil andere Schulen die Unterstüt-
zung dringender brauchen. Letztgenanntes dürfte aufgrund der öffentlichen Transparenz 
politisch riskant sein, weil das meritokratische Prinzip in Deutschland (wie in ande-
ren westlichen Ländern) den öffentlichen Diskurs dominiert und demzufolge Leistung 
(hier: überdurchschnittliche Testleistung) belohnt werden soll. Die als schwach gekenn-
zeichneten Schulen können entweder mit Sanktionen bedroht werden oder, verbunden 
mit der Erwartung von zügig sichtbaren Verbesserungen, zusätzliche Mittel erhalten.
Wohl keine andere Gesetzgebung hat weltweit die Schwächen dieser Legitimation 
durch Verfahren besser aufgezeigt als die in der Praxis gescheiterte Novelle des Elemen-
tary and Secondary Education Act (ESEA) in den USA, besser bekannt als No Child 
Left Behind Act von 2001 (NCLB; vgl. U. S. Department of Education, 2002). Ohne di-
rekt nachvollziehbaren Bezug auf empirische Forschung zu den Inhalten und Zeitho-
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rizonten von Schulreformen sah NCLB ein vierstufiges Sanktionsmodell für Schulen 
vor, die nicht eine „adäquate jährliche Verbesserung“ (adequate yearly progress, AYP) 
auf der Ebene der Schülerleistungen nachweisen konnten. AYP sollte von den jeweili-
gen Landesregierungen so festgelegt werden, dass nach zwölf Jahren Schulentwicklung 
alle Schülerinnen und Schüler eines Jahrgangs die jahrgangsweise definierten Mindest-
standards in den Kernfächern erreichen. An die Erreichbarkeit dieses Ziels bis 2014 
hat wohl ernsthaft keiner der politisch Verantwortlichen geglaubt. Doch ganz im Sinne 
N. Luhmanns hatte NCLB einen enormen Machtzuwachs der Schulverwaltung gegen-
über den Schulen zur Folge, weil die Gesetzgebung drakonische Maßnahmen wie kom-
plettes Ersetzen der Lehrerschaft seitens der Verwaltung legitimiert, und dies formal 
bereits nach vier Jahren des Nichterreichens von AYP. Fairerweise muss man darauf 
hinweisen, dass die ersten beiden Stufen des Sanktionsmodells in NCLB eher dem Sup-
port-Gedanken verpflichtet sind, weil Schulen nach zwei Jahren ohne AYP (In-Need-
of-Improvement-Status) zunächst eine Art Schulentwicklungsplan für jedes Fach vor-
legen müssen, in dem das Verbesserungssoll nicht erreicht wurde. Doch diese Art von 
Unterstützungsangeboten ist im Sinne van Ackerens (2003) eher dem Pressure-Ansatz 
zuzuordnen als dem Support-Ansatz, weil es oktroyierte Maßnahmen sind, für die zu-
dem keine föderalen Haushaltsmittel bereitgestellt wurden und die somit in aller Regel 
durch die Schule selbst zu finanzieren waren. Trotz maximaler doppelter Transparenz 
durch Öffentlichkeit/Vergleichbarkeit ist die erhoffte Breitenwirkung unbeschadet eini-
ger regionaler Anfangserfolge ausgeblieben (vgl. Mintrop & Sunderman, 2012). Die 
Schulverwaltungen haben mit der Zeit ohne erkennbaren Widerstand der Regierung in 
Washington davon abgesehen, den Sanktionsspielraum auszuschöpfen, um ein „Schul-
chaos“ zu vermeiden; ein solches wäre unweigerlich die Folge gewesen, weil in Kri-
senregionen wie Detroit oder Chicago jede zweite Schule von der unmittelbaren Schlie-
ßung bedroht wäre.
Dem NCLB-Programm fehlte eine konkrete Vorstellung vom Arsenal möglicher Re-
forminitiativen auf Schulebene, der realistischen Einschätzung des Zeithorizonts ih-
rer Umsetzung unter den lokalen Gegebenheiten der jeweiligen Schulsituation und der 
entsprechenden Evaluationskriterien, die über jährliche Testungen in einigen wenigen 
Schulfächern hinausgingen.
Es ist durchaus sinnvoll, sich in diesem Zusammenhang die Befunde von Meta-Ana-
lysen zu vergegenwärtigen, die nicht enzyklopädisch angelegt sind, d. h. Effektstärken 
aller möglichen Aspekte von Schule und Unterricht vergleichen wie die jüngst vieldis-
kutierte Studie von Hattie (2009; vgl. Pant, im Druck), sondern gezielt die langfristi-
gen Auswirkungen von umfassenden Reformpaketen auswerten, die in den USA als 
Comprehensive School Reform (CSR) zusammengefasst werden. Die bekanntesten Pro-
gramme sind Accelerated Schools, Career Academies, Direct Instruction, School De-
velopment Program und Success for All. Diesen Programmen ist gemeinsam, dass eine 
Schule sich nicht einzelne Reformelemente heraussuchen kann, sondern das gesamte 
Programm einführen muss, welches von Änderungen des Stundenplans über Lehrer-
fortbildung und -coaching bis hin zu Umstrukturierungen von Kommunikationsprozes-
sen reicht. Borman, Hewes, Overman und Brown (2003) haben in ihrer Meta-Analyse 
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gezeigt, dass man selbst für solche vergleichsweise durchgreifenden Schulreformmaß-
nahmen einen langen Atem haben muss. Der nachhaltige Erfolg auf die durch standar-
disierte Tests gemessene Schülerleistung stellt sich erst nach fünf bis acht Jahren ein. 
Die Einführung eines CSR-Programms war mit NCLB nicht kompatibel, und Schulbe-
zirke waren genötigt, diese Schulen vom Evaluationsregime des AYP auszunehmen; 
dies wiederum war insofern riskant, als dem School District daraufhin formal alle föde-
ralen Mittel entzogen werden konnten.
Geht man davon aus, dass CSR ein sinnvolles Instrument der Schulreform ist, so 
frisst hier die NCLB-Reform ihre eigenen Kinder: CSR-Reformen hätten vor einer 
Gesetzgebung geschützt werden müssen, die solche Reformen eigentlich stimulieren 
sollte. NCLB legitimiert Verwaltungshandeln durch festgelegte Verfahren, die nur auf 
den ersten Blick einer nachvollziehbaren Rationalität folgen. Man beachte, dass CSR-
Maßnahmen sich nicht leicht in die Dichotomie von Support und Pressure nach van 
Ackeren (2003) einfügen, weil ihre Einführung einerseits vielfach auf Druck durch die 
Schulverwaltung zustande kommt, sie andererseits aber nur dann eingeführt werden, 
wenn ein breiter Konsens insbesondere bei Lehrkräften und Eltern hergestellt wurde.
Zugespitzt formuliert, könnte man Comprehensive School Reforms als Reformen 
„mittlerer Reichweite“ bezeichnen. Sie gehen deutlich über eine auf Schulfächer oder 
auf bestimmte Schülergruppen gerichtete Reformidee hinaus, sind aber dennoch klar 
auf die Einzelschule begrenzt und daher nicht, wie z. B. eine landesweite Lehrplanrevi-
sion, von vornherein auf eine Breitenwirkung angelegt.
Betrachtet man vor dem Hintergrund der US-amerikanischen Entwicklungen die Si-
tuation in Deutschland, so lassen sich, wenn auch abgeschwächt, einige Parallelen er-
kennen. Die Gesamtstrategie der Kultusministerkonferenz (KMK) zum Bildungsmo-
nitoring aus dem Jahre 2006 „dient zum einen der systematischen Beschaffung von 
Informationen über das Bildungssystem. Zum anderen verknüpft sie diese Erkenntnisse 
mit Maßnahmen zur Unterrichts- und Qualitätsentwicklung“ (KMK, 2006, S. 5). Wäh-
rend der Aspekt der systematischen Beschaffung von Informationen mittels internatio-
naler wie nationaler Studien im Detail dargelegt wird, bleibt der zweite Aspekt eher un-
verbindlich. Denn die Verknüpfung der Vielzahl von Daten aus den flächendeckenden 
Vergleichsarbeiten mit Maßnahmen der Unterrichts- und Schulentwicklung wird den 
Schulen überlassen, welche „eine Fülle von Informationen [erhalten], die sie für ihre 
pädagogische Arbeit unmittelbar nutzen können“ (KMK, 2006, S. 22). Es ist politisch 
durchaus nachvollziehbar, dass die KMK ihren Mitgliedern keine Reformstrategien vor-
schreiben will. Doch in dieser Entkoppelung der Verantwortung für Datenproduktion 
und Datennutzung liegt auch die Gefahr, dass in der länderspezifischen Umsetzung ein 
Verwaltungshandeln legitimiert wird, das sich auf teilweise unreflektierte Reformhoff-
nungen stützt.
Hier mag man einwenden, dass sich in Deutschland, anders als in den USA, das 
Modell der datengestützten Schulinspektion als ergänzende externe Evaluationsform 
durchgesetzt hat. Inspektorate werden von den Schulen überwiegend als potenzieller 
Support wahrgenommen, wenn auch das Feedback der Inspektion zumeist nicht unmit-
telbar für Zwecke der Schul- und Unterrichtsentwicklung genutzt wird (vgl. Gärtner, 
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Wurster & Pant, 2013). Nach den oben beschriebenen verzögerten Wirkzeiten (Borman 
et al., 2003) kann sich erst langfristig erweisen, ob die überwiegend im innerschulischen 
Konsensmodell entwickelten Änderungsansätze weitreichend genug sind, um substan-
zielle Zuwächse in den Testleistungen der Schüler auf Landes- und Bundesebene her-
vorzubringen. Denn hierfür fehlt eine entscheidende Komponente, die man als den 
„blinden Fleck“ der Neuen Steuerung im Bildungswesen bezeichnen kann, nämlich die 
Erhöhung der Reichweite von erfolgreichen Reformen (Scaling-up; vgl. McDonald, 
Keesler, Kauffman & Schneider, 2006). Das Schulinspektionsmodell ist primär auf 
die Einzelschule bezogen. Es gibt keine administrative Infrastruktur, die es ermögli-
chen würde, systematisch aus den Einzelerfahrungen zu lernen mit dem Ziel, erfolgrei-
che Konzepte mit Breitenwirkung zu diffundieren. Das gilt auch dann, wenn man den 
Professionalisierungsaspekt betont und Schulleitungen als Expertinnen und Experten 
auffasst. Es fehlen Kommunikationsmechanismen, die es einzelnen oder Gruppen von 
Schulleitungen erlauben, ihre Erfahrungen in einer Weise einzubringen, dass Schulent-
wicklungsmodelle auf Landes- oder Bundesebene weiterentwickelt werden. Gleiches 
gilt für die systematische Dokumentation und Auswertung der Erfahrungen von Lehr-
kräften bei der Implementation innovativer Unterrichtsmodelle. Weder das alte noch das 
neue Steuerungsmodell lassen es als wahrscheinlich erscheinen, dass solche Synergieef-
fekte entstehen. Der Autonomiegedanke der Schule steht solchen Bemühungen tenden-
ziell ebenso entgegen wie eine nach dem bürokratischen Modell arbeitende Administra-
tion, die sich auf das Monitoring von Leistungsergebnissen beschränkt.
4. (Aus-)Wege aus einer indifferenten Steuerungspraxis: 
mögliche Ansatzpunkte für die Bildungsforschung in Deutschland
Die derzeitige Steuerungspraxis im deutschen Bildungswesen erscheint wie „einge-
klemmt“ zwischen wirkmächtig gebliebenen bürokratischen Leitvorstellungen und 
agenturtheoretisch bzw. professionstheoretisch beschreibbaren Antagonismen.
Die schnelle Einführung und rechtliche Verbindlichkeit von Bildungsstandards in 
der Folge des ‚PISA-Schocks‘ bedingte, dass Implementationsprozesse innerhalb kür-
zester Zeit und simultan auf mehreren Systemebenen initiiert werden mussten (zentrale 
und dezentrale Schulaufsicht, Schulleitung, Fachgruppen, Lehrkräfte, Lehreraus- und 
-fortbildung). Die strukturelle Folge dieser „systemweiten Hast“ ist bis heute eine Asyn-
chronizität und mangelnde Kohärenz zwischen dem Evaluations- und Rechenschafts-
legungssystem einerseits und Entwicklungs- und Unterstützungsangeboten für schuli-
sche Akteure andererseits, also zwischen den Pressure- und Support-Elementen. Die 
Einführung der standard- und ergebnisbezogenen neuen Steuerungsinstrumente, wie 
Vergleichsarbeiten, zentrale Examina, Schulinspektion oder Verpflichtung zur internen 
Evaluation, erfolgte top-down, implizierte aber gleichzeitig einige notwendige „Ne-
benbedingungen“ für deren gelingende Implementation: So wurde erwartet, dass sich 
die „neue“ Unterrichtswirklichkeit quasi durch autopoietisches Engagement der schu-
lischen Akteure bottom-up entwickelt, also aus der Profession heraus. Traditionelle, 
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stofforientierte Unterrichtsskripte sollten in Unterrichtsformen transformiert werden, 
die kognitiv aktivierende, kompetenzorientierte und kumulativ angelegte Lernprozesse 
ermöglichen. Die Wirkhoffnungen für eine leistungsrelevante Qualitätsverbesserung 
gründeten in Deutschland demnach auf dem Paradoxon einer top-down initiierten, bü-
rokratisch überwachten Bottom-up-„Strategie“. Die Erwartung, dass Schulen selbsttätig 
und flächendeckend datengestützte Entwicklungskreisläufe implementieren (vgl. KMK, 
2010), findet bisher zumindest keine empirische Unterstützung (Maier, 2010; Maier, 
Bohl, Kleinknecht & Metz, 2012; Richter, Böhme, Becker, Pant & Stanat, im Druck). 
Selbst wenn schulische Akteure bereit sind, bei den neuen Steuerungsinstrumenten stär-
ker den Entwicklungsaspekt als den Kontrollaspekt wahrzunehmen, treffen sie derzeit 
kaum auf kontingente Unterstützungsangebote. Ein handlungspraktischer „Mehrwert“ 
der ressourcenintensiven Auseinandersetzung mit den Leistungsrückmeldungen aus 
Schulinspektion, interner Evaluation und externen Tests kann so nicht verbucht werden 
(vgl. Cobb & Jackson, 2012).
Indifferente oder mehrdeutige Funktionszuschreibungen und Konzeptdefinitionen 
für neue Steuerungsinstrumente stellen jedoch nicht nur für Lehrkräfte und Schullei-
tungen ein Problem dar. Dass Schulaufsicht, Schulinspektion, Fortbildner, Studiensemi-
narleiter, Schulleitungen und Lehrkräfte ein halbwegs homogenes Verständnis zentraler 
Konzepte wie Kompetenzorientierung, schulische Autonomie, Chancengerechtigkeit, 
Evaluation oder Evidenz entwickelt haben, kann nahezu ausgeschlossen werden. Auf 
allen beteiligten Steuerungsebenen ist es angesichts der beschriebenen Indifferenz und 
Mehrdeutigkeit höchst wahrscheinlich zu Prozessen der adaptiven Rekontextualisie-
rung (Fend, 2011) bzw. des „ko-konstruktiven“ Sense-Making vor Ort gekommen (vgl. 
entsprechende Ansätze bei Coburn, 2004; Honig & Rainey, 2012; Mehan, Hubbard & 
Datnow, 2010; Mintrop, 2012; Sandholtz, 2012). Wie Wacker, Maier und Wissinger 
(2012, S. 312) ausführen, sind „[d]ie Akteurskonstellationen auf und zwischen den Ebe-
nen, die Wirkrichtungen und die verschiedenen Kopplungen (…) bislang weder hinrei-
chend beschrieben noch in Ansätzen erforscht“.
Für die Bildungsforschung sowohl im Bereich der Steuerungs- als auch der Schul-
effektivitäts- und der Schulentwicklungsforschung scheint daher die Diskussion einer 
Akzentverschiebung sinnvoll und notwendig. Anstelle einer fortgesetzten Fokussierung 
auf Output-Aspekte müsste der theoretischen und empirischen Modellierung von – ebe-
nenübergreifend moderierenden und mediierenden, teilweise reziproken – Prozessen 
mehr Aufmerksamkeit zukommen. Konzepte wie das der „Pfadabhängigkeit“ eignen 
sich beispielsweise dafür, systemische „Beharrungstendenzen“ als Prozesse misslun-
gener Handlungskoordination in Mehrebenensystemen zu beschreiben (vgl. Grunow, 
Pamme, Köhling, Lanfer & Wißing, 2011; Kirchner, 2008; Mason, 2008). Dabei dürfte 
allerdings die „Endstrecke“ kausaler Wirkungsketten bzw. -konfigurationen, d. h. das 
Wirksamwerden von Steuerungsimpulsen auf (langfristige) Leistungseffekte, nicht 
außen vor gelassen werden (vgl. hierzu auch die Schulpanel-Studien von Bischof, 
Hochweber, Hartig & Klieme, 2013). Besondere Forschungslücken betreffen neben Ak-
teursgruppen in Bildungsadministration (z. B. Schulaufsicht) und Unterstützungssystem 
(z. B. Coachinganbieter) auch bisher wenig beachtete Akteure wie institutionalisierte 
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Elternvertretungen (z. B. Beiräte), Bildungsjournalismus, Lehrmittel-Verlage oder zivil-
gesellschaftliche Akteure im Bildungssektor (Stiftungen).
Die aufgeführte und bei Weitem unvollständige Liste potenzieller Forschungsgegen-
stände und Fragestellungen legt außerdem nahe, dass die „Handlungskoordination“ re-
konstruktiver und deduktiv-quantifizierender Forschungsparadigmen optimiert werden 
sollte.
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